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Regeringens beddmning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Sammanfattning

Regeringen ska arligen bedéma finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Det
toljer bade av budgetlagen och den Europeiska kommissionens krav pa
medlemsstaternas budgetramverk. I den ekonomiska varpropositionen
presenteras en sadan bedémning. I denna promemoria beskrivs den metod
och de antaganden som ligger till grund f6r beddmningen.

Bedémningen av om finanspolitiken dr langsiktigt hallbar gors utifran lang-
siktiga framskrivningar av den offentliga sektorns inkomster och utgifter som
utgar fran de kort- och medelfristiga prognoser som redovisas i den
ekonomiska varpropositionen. Framskrivningarna stracker sig till 2120 och
baseras pa Statistiska centralbyrins (SCB:s) senaste befolkningsframskrivning.

Den makroekonomiska utvecklingen

Den makroekonomiska utvecklingen ir avgorande for de offentliga
finanserna. Bedémningen av finanspolitikens hallbarhet baseras pa ett
makroekonomiskt scenario dir inga nya storningar antas paverka ekonomin.
Det betyder att konjunkturldget dr balanserat fr.o.m. att framskrivningarna tar
vid fyra ér efter senaste ar med utfallsdata. Tillvixten av BNP bestims da av
ekonomins utbudsfaktorer, dvs. av hur snabbt produktiviteten och antalet
arbetade timmar 6kar. Den samlade produktionen férdelas pa BNP:s
efterfragesida med enkla antaganden som beskrivs nedan.

Den demografiska utvecklingen paverkar arbetsmarknaden

Arbetskraften beror i stor utstrickning pa den demografiska utvecklingen.
Arbetsutbudet baseras pa regeringens demografiska arbetsmarknadsmodell



(AMOD). Modellen innehaller utfallsdata fran SCB:s arbetskraftsunder-
sokningar (AKU) férdelade pa kon, dlder och geografisk hirkomst. Modellen
antar att arbetsutbudet per person 1 olika delgrupper ir ofoérindrat Gver tiden
med undantag f6r de ildre dldersgrupperna dir en 6kande medellivslingd
leder till ett stegvis Okat arbetsutbud. Den stigande medellivslingden antas
leda till senare genomsnittligt uttride ur arbetskraften till f6ljd av hogre
riktalder f6r pension och férbittrad hilsa lingre upp i aldrarna. Under den
tidigare delen av framskrivningen, dvs. perioden upp till tio ar efter senaste
utfall, tillkommer effekter av politiska reformer och andra trendmassiga
faktorer som kan paverka sysselsittningen strukturellt.!

Antalet sysselsatta i den offentliga sektorn bestims utifrain den demografiska
efterfragan pa vird, skola och omsorg m.m., givet att behovet av dessa tjanster
ar oforiandrat for kvinnor och man 1 olika aldersgrupper. Medelarbetstiden och
arbetsproduktiviteten samt andelen offentligfinansierade tjinster som
produceras i niringslivet, antas vara oférandrad per verksamhetsomrade.
Antalet sysselsatta och arbetade timmar 1 niringslivet bestims sedan residualt
som skillnaden mellan det totala arbetsutbud som finns tillgdngligt och de
resurser som behovs 1 offentlig sektor.

Produktiviteten bestams utifran historiska genomsnitt

Produktiviteten i niringslivet, dvs. produktionen per arbetad timme, antas 6ka
1 takt med den genomsnittliga 6kningstakten under 2000-talet, eller med drygt
1,7 procent per ar. Sammantaget betyder det att produktiviteten i hela
ekonomin i genomsnitt 6kar med omkring 1,3 procent per ar.

Antalet arbetade timmar i offentlig sektor och niringslivet ger tillsammans
med arbetsproduktiviteten foriadlingsvardet i de tva sektorerna, och dirmed 1
hela ekonomin. Till detta laggs varuskatter (med avdrag f6r subventioner),
vilket ger BNP till marknadspris.

Hushallens konsumtion okar i takt med deras inkomster

Hushillens konsumtion antas vixa 1 takt med de disponibla inkomsterna, dvs.
sparkvoten antas vara oforindrad under framskrivningsperioden.

' Se Metod fér berékning av potentiella variabler, november 2022, p& www.regeringen.se.
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Investeringar behovs for att uppratthalla kapitalstocken

Niringslivets investeringar antas vixa i takt med produktionen i fasta priser.
Statens investeringar antas folja BNP:s utveckling medan regionernas och
kommunernas investeringar antas 6ka i takt med respektive sektors
produktion. Dessa antaganden implicerar att niringslivets investeringsutgifter
minskar nagot som andel av BNP, vilket beror pa att priset pa investerings-
varor 6kar nagot langsammare in BNP-deflatorn (se avsnitt om priser och
l6ner nedan).

Den offentliga konsumtionen

Den offentliga konsumtionen beriknas utifran antagandet att standarden pa
de skattefinansierade tjinsterna ir oférindrad, dvs. insatsen av arbetstid och
Ovriga insatsfaktorer per brukare. Med hjilp av data 6ver hur de skatte-
finansierade tjdnsterna nyttjats beriknas livscykelprofiler fér 14 olika
verksamhetsomraden (se figur 1). Figuren visar den genomsnittliga offentliga
utgiften per person for en given tjanst fordelat pa kon och dldersgrupper.
Dessa konsumtionsprofiler bygger pa individdata fran det s.k. STAR-registret
(Statistiskt analysregister), som justeras marginellt for att de totala utgifterna
tor samtliga individer ska stimma 6verens med aggregerade konsumtions-
virden for respektive omride enligt nationalrikenskaperna. For att berikna
hur konsumtionen férindras i volym multipliceras dessa konsumtionsmonster
med antalet personer i respektive alder och kon 1 den aktuella befolknings-
framskrivningen.

Figur 1. Offentlig konsumtion per person, tusentals kronor

600

M Kollektiv konsumtion @ Sjukvard

500

D Barnomsorg OUtbildning
400 —

O0msorg

o
N
e
~

3 (10)



Kalla: Statistiska centralbyran.

Berikningen gors uppdelad pa fler undergrupper an de som redovisas 1 figur
1, nimligen hur kvinnor och min utnyttjar 14 olika individuellt konsumerade
skattefinansierade tjanster, samt kollektiv konsumtion som rittsvasende,
torsvar, osv. De kollektivt konsumerade tjansterna antas 6ka i takt med den
totala befolkningen.

Berikningen visar hur mycket konsumtionen i staten, kommunerna och
regionerna maste 0ka i volym for att en genomsnittlig individ i framtiden ska
fa tillgang till samma tjansteutbud som idag. For att berdkna hur kostnaderna
tor konsumtionen 6kar i dessa sektorer multipliceras de beriknade
konsumtionsvolymerna med personalkostnader och priset pa andra
produktionsfaktorer, minskat med intakter fran brukaravgifter for barn-
omsorg, sjukvard osv. Berikningarna sker separat for staten, kommunerna
och regionerna och summeras sedan till den offentliga sektorns totala
konsumtionsutgifter.

Exporten och importen

Importen antas utgdra en svagt vixande andel av importviktad efterfragan.
Exporten, som beriknas residualt sa att utbud och efterfragan i ekonomin ar
lika, 6kar 1 ungefir samma takt som importen. Bytesférhallandet antas vara
oforindrat fran det sista medelfristaret, dvs. export- och importpriser okar i

samma takt.

Priser och Ioner

Konsumentprisindex antas 6ka med 2 procent per ar, 1 linje med Riksbankens
inflationsmal. Férandringen av priset pa forsorjningsbalansens komponenter,
dvs. priset pa investeringsvaror, den privata konsumtionen och exporten,
antas vara densamma som den genomsnittliga forandringen av dessa priser i
relation till KPI sedan 2000. Deflatorn fo6r offentlig konsumtion bestims, som
beskrivits ovan, av en sammanvigning av priset pa insatsvaror och l6ner inom
respektive delsektor. Vikterna halls konstanta fran sista utfallsr. Aven insats-
varupriset antas oka i relation till KPI-utvecklingen, pa samma sitt som det i
genomsnitt 6kade 1 relation till KPI under 2000-talet. Eftersom de olika
deflatorerna 6kar i ndgot olika takt och BNP:s sammansittning dndras over
tiden kommer den sammanvigda BNP-deflatorns forindring att variera nagot
over tiden.
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Niringslivets vinstandel antas vara konstant under framskrivningsperioden,
vilket innebir att timlénens reala 6kningstakt bestims av hur produktiviteten
okar i niringslivet. Timlonen i offentlig sektor antas vara den samma som i
privat sektor.

De offentliga finanserna

Framskrivningen av de offentliga finansernas inkomster och utgifter gors
separat enligt gillande regler for respektive delsektor, dvs. stat, kommun och
alderspensionssystemet. I detta avsnitt beskrivs utvecklingen av den offentliga
sektorns sparande, inkomster, utgifter och transfereringar samt de antaganden
som ligger till grund for utvecklingen.

| berakningen spelar 6verskottsmalet ingen roll

I framskrivningen bortses fran att finanspolitiken i verkligheten dndras
16pande for att malet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande ska
klaras. Det innebar att det finansiella sparandet endast ar en funktion av hur
den offentliga sektorns inkomster och utgifter utvecklas vid oférandrade
regler och de antaganden om framtiden som gors.

Kommunsektorns finansiella sparande antas vara forenligt med ett resultat i
linje med god ekonomisk hushallning, definierat som ett resultat om 2 procent
av summan av skatteintakter och statsbidrag. Givet de kommunala skatte-
intdkterna vid en oférandrad skattesats anpassas statsbidragen automatiskt i
framskrivningen sa att detta krav uppfylls.

De offentliga inkomsterna

Huvuddelen av den offentliga sektorns inkomster, omkring 90 procent, bestar
av skatter och avgifter. Skatteintikterna kan delas in i fem omraden:
hushallens direkta skatter, foretagens direkta skatter, produktskatter, Gvriga
indirekta skatter samt sociala avgifter. De olika skatteinkomsterna skrivs fram
med utvecklingen av respektive skattebas och ett antagande om en oforindrad
skattesats, se tabell 1. Ett mindre undantag fran denna regel ar att statens
inkomster fran den skatt som tas ut pa icke hallbara fossila brinslen helt antas
torsvinna till 2050 i takt med att utslippen av koldioxid minskar.
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Tabell 1: Skatter- och avgiftsbaser

Skatter och avgifter Skatte- och avgiftsbaser

Hushillens direkta skatter Loner, foretagarinkomster,
pensioner, 6vriga beskattningsbara
transfereringar

Foretagens direkta skatter Niringslivets driftséverskott (vinst)

Produktskatter, mervirdesskatt Hushallens konsumtion och
offentlig konsumtion

Opvriga indirekta skatter Loéner och foéretagarinkomster

Sociala avgifter Loéner och foéretagarinkomster

Utover skatteintikter bestir den offentliga sektorns inkomster av vissa
6verforingar fran hushall, féretag och utlandet, samt av utdelningar och
avkastning pa finansiella tillgangar. Avkastningen pa den offentliga sektorns
finansiella tillgangar antas stiga med tiden for att pa sikt vara en halv
procentenhet hégre dn den nominella BNP-tillvixten.

De offentliga utgifterna

Den offentliga sektorns utgifter kan delas in i utgifter f6r konsumtion,
investeringar, transfereringar och kapitalutgifter. Hur utgifterna for offentlig
konsumtion och offentliga investeringar gors har beskrivits ovan.

Den offentliga sektorns transfereringsutgifter bestar av utbetalningar fran
inkomstpensionssystemet och av statliga och kommunala transfereringar till
hushallen, féretagen och utlandet. Pensionssystemets utgifter berdknas med
mikrosimuleringsmodellen SESIM.? Pensionerna skrivs dar fram enligt
pensionssystemets regelsystem, individernas upparbetade pensionstillgangar
och den framtida makroekonomiska utvecklingen. Utover inkomst-
pensionerna genererar modellen dven utgifterna for garantipension och
efterlevandepensioner som dr utgifter i statens budget. Den garantipension
som betalas ut ar direkt kopplad till inkomstpensionsutbetalningarna.

Forutom inkomstpensionen delas 6vriga statliga och kommunala
transfereringar till hushallen upp efter sitt syfte sisom alderdom, ohiilsa,
arbetsmarknad, barn och familj samt studier. Dessa skrivs i princip fram pa ett
likartat sitt med en volymvariabel och en prisvariabel. Volymen ar antalet

2 Fér mer information om SESIM, se Appendix A1 i Inkomstinkomstférdelningen 2035 vid olika scenarier Bilaga
2 till Langtidsutredningen 2019.
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utbetalningar som kan styras av utvecklingen pa arbetsmarknaden siasom antal
arbetslosa och sjukskrivna, eller av den demografiska utvecklingen sasom antal
barn eller personer i studieaktiv alder. I grunden antas hir ett oférandrat
beteende, dvs. oforindrat deltagande i a-kassor, oférindrade sjukdagar per
individ och samma andel studerande som i utgangsliget.

Ersittningsnivan i1 de olika transfereringarna skrivs fram med den genom-
snittliga inkomstokningstakten 1 ekonomin, dven om regelverket siger nagot
annat. Bade ersittningen per arbetslos och per barn som ir berittigad till
barnbidrag 6kar siledes med den allmidnna inkomsttillvixten. Utover
transfereringar till hushallen tillkommer transfereringar till féretag och
utlandet. De skrivs i regel fram med nominell BNP-tillvixt.

Kapitalutgifter, dvs. rintan pa statens och kommunernas skulder, antas 6ka
fran dagens relativt laga niva for att pa sikt bli en halv procentenhet hégre dn
nominell BNP-tillvaxt, dvs. lika hog som avkastningen pa offentliga finansiella
tillgdngar.

Indikatorer pa finansiell hallbarhet

Framskrivningen av statens, kommunernas och alderspensionssystemets
inkomster och utgifter pa det sitt som beskrivits ovan ger upphov till en serie
av sparandesaldon, overskott eller underskott, f6r varje berdknat ar. Dessa
bestimmer i sin tur hur de olika delsektorernas finansiella stillning, dvs. nettot
av deras skulder och tillgangar, férindras 6ver tiden. Denna utveckling av den
offentliga sektorns finansiella stallning ligger sedan till grund f6r bedémningen
av om finanspolitiken, dvs. oférindrade regler, r langsiktigt hallbar eller inte.
En skuld- eller tillgangsstock som 6kar monotont ar ett tecken pa att finans-
politiken 4r ohallbar. Forr eller senare kommer da en regelférindring att vara
nédvindig. Hur snabbt en sidan utveckling uppkommer ir en indikator pa
hur stora férindringar av dagens regler som ar nédvindiga.

Regeringen anvinder tva offentligfinansiella héallbarhetsindikatorer, S1 och S2.
Dessa indikatorer kvantifierar hur mycket det offentliga sparandet maste
justeras det nistkommande budgetaret for att den offentliga bruttoskulden ska
utvecklas pa ett onskvirt sitt, eller for att en intertemporal budgetrestriktion
ska vara uppfylld. De tva S-indikatorerna som regeringen anvinder r

framtagna av Europeiska kommissionen.
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S1 visar om den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld utvecklas pa ett
hallbart satt

S1-indikatorn visar hur stor permanent forindring av det primira finansiella
sparandet som dr nédvindig ett eller flera startar for att den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld som andel av BNP ska uppga till ett visst
virde ett givet ar. Indikatorn kan beriknas for olika 6nskade virden pa skuld-
kvoten och f6r olika slutér. Indikatorn kan dven beridknas sd att den visar hur
mycket det primira finansiella sparandet maste dndras under endast ett ar,
vanligen det ar for vilket nésta statsbudget presenteras, eller sammantaget for
en viss tidsperiod, exempelvis under en femarsperiod, om sparande-
forindringen dr sa stor att det r svart att genomféra den under endast ett ar.

Eftersom S1 dr uttryckt som ett krav pa den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld, den sd kallade Maastrichtskulden, édr férdelningen av det
finansiella sparandet i den offentliga sektorn i framskrivningen betydelsefull
tor indikatorvirdet. Det beror pa att sparandet i dlderspensionssystemet inte
antas paverka bruttoskulden, utan i stillet 6kar eller minskar den offentliga
sektorns finansiella tillgingar, dvs. pensionssystemets buffertfonder. Det
innebir att ett givet 6verskott 1 den offentliga sektorns sparande kan antas
forbittra S1 om det uppkommer i staten eller kommunsektorn, men inte om
det uppkommer i pensionssystemet.

I den ekonomiska varpropositionen redovisas hur stor forindring av det
primira sparandet som krivs nastkommande budgetar f6r att bruttoskulden
ska motsvara 35 respektive 60 procent av BNP 2040 respektive 2070, dvs. att
bruttoskulden 4r i linje med det nationella finanspolitiska ramverkets
skuldankare respektive Stabilitets- och tillvixtpaktens skuldgrins.

S2 visar om finanspolitiken ar hallbar pa riktigt lang sikt

Den andra S-indikatorn, S2, anger hur stor forstirkning eller fo6rsvagning av
sparandet som behovs i utgangsaret for att nettoskulden ska stabiliseras Gver
en oandlig tidshorisont. Till skillnad fran S1 utgar S2 fran utvecklingen av den
offentliga sektorns sammantagna finansiella stillning, dvs. inte bara
bruttoskulden, utan dven de finansiella tillgangarna. Den har inget slutar eller
bestimt slutvirde pa den finansiella nettostallningen, annat 4n att den inte ska
Oka (eller minska) i snabbare takt an BNP.

S2 utgar fran en intertemporal budgetrestriktion for den offentliga sektorn som
siger att sektorns nettoférmdégenhet i utgangsaret, tillsammans med framtida
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skatteintakter och 6vriga inkomster, ska vara tillrickligt stora for att finansiera
alla framtida offentliga utgifter. Om detta giller dr finanspolitiken hallbar.

Den offentliga sektorns intertemporala budgetvillkor kan uttryckas som:

N (PBY
"= 2 T

t=to+1

dar NDy dr den initiala nettostillningen som andel av BNP, PB; ir det
primira sparandet som andel av BNP och 7 ir en diskonteringsrinta,
skillnaden mellan den nominella rintan och den nominella BNP-tillvixten.
Uttrycket siger att nuvirdet av alla framtida arliga primira finansiella spar-
saldon ska vara lika med nettostallningen i utgangsliget. Villkoret anger vilket
sparande som ir forenligt med att nivan pa den offentliga sektorns finansiella
nettostéillning dr stabil 6ver tid. Didremot anger inte villkoret vid vilken niva
nettostillningen stabiliseras. S2 beriknas sedan som den initiala férindring av

PB som ir nédvindig for att likheten ovan ska gilla.

Hur ska S-indikatorerna tolkas?

S1 och S2 har olika fordelar och nackdelar och kompletterar darfér varandra 1
bedémningen av den finansiella hallbarheten. Bada dr matt pa en offentlig-
finansiell obalans och anger hur mycket budgeten f6r nista ar maste andras
tor att uppna indikatorns hallbarhetsvillkor. Om indikatorerna har virdet 1
betyder detta att det offentliga sparandet, permanent och omgaende, maste
forstirkas med 1 procent av BNP for att finanspolitiken ska vara hallbar enligt
det krav som indikatorn stiller. Indikatorerna siger dock ingenting om hur
anpassningen ska ske, genom en dndrade inkomster eller utgifter, eller bade
och.

S1 ger en tydlig uppfattning om kravet pa finanspolitisk féraindring om den
bruttoskuldkvot som anvinds ska nds. Genom att vilja olika tidpunkter da en
viss skuldniva ska nas, eller andra dess storlek, stalls olika krav pa finans-
politiken. Om tidpunkten ligger i en snar framtid, eller om skuldkvoten
utgangsaret avviker mycket fran referensvirdet, blir kravet storre eftersom
torindringen av skulden da maste ske under en kortare tid, eller blir storre.

S2 ger en mer teoretisk bild av den finansiella hallbarheten 1 ett mycket langt
tidsperspektiv. I berikningen diskonteras de primara sparandet fram t.o.m.
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2120 med den tillvaxtjusterade rintan, men detta ér inte tillrickligt, utan sedan
antas att det primira finansiella sparandet som andel av BNP ir oférindrat
under alla dr direfter. Beroende pa hur stort det primiéra sparandet dr 2120
kan det fa stor vikt for virdet pa S2. D4 osikerheten i framskrivningen ar stor
menar Buropeiska kommissionen att indikatorvirdet ska Gverstiga 2 for att en
torhojd risk for en ohallbar utveckling ska foreligga. Om virdet dr hogre dn 6
bedéms risken for en ohallbar utveckling vara hég, vilket kriver en djupare
analys av nir och varfor obalansen uppkommer, samt hur den ska atgirdas.
Ett indikatorvirde under 2 innebir enligt Europeiska kommissionen en lag
risk f6r en ohallbar utveckling.
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